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M.S. Groenhuijsen 
 
Justitiebegroting 2000. Over machteloosheid en veranderings-
drang in het strafrecht 
 
1. De parlementaire behandeling van de begroting van het 
departement van Justitie is een goede barometer voor het 
heersende klimaat rond de strafrechtelijke rechtshandhaving. 
Dit jaar ging de aandacht vooral uit naar zedendelinquenten, 
pedoseksuelen en alles wat daarmee maar enigszins in verband 
kan worden gebracht. De minister had het niet gemakkelijk. De 
leden van de Tweede Kamer wensten duidelijke en harde actie. Er 
werden tientallen moties ingediend die veelal aandrongen op 
concrete maatregelen. Het geheel wekte de indruk dat het 
parlement het liefst het verschijnsel van zedendelinquentie bij 
motie zou hebben afgeschaft. De minister weigerde op de meeste 
verlangens in te gaan en kondigde aan "bedachtzaam doch voort-
varend" beleid te willen uitstippelen. De meeste justitiespe-
cialisten in de kamer kon dit slechts matig bekoren. In het 
navolgende wordt gepoogd het begrotingsdebat uit de eerste week 
van november in een ruimer kader te plaatsen en enige 
achtergronden te verhelderen.  
 
2. Wat er verder nog te zeggen valt over de inbreng vanuit het 
parlement, in ieder geval kan worden vastgesteld dat de woord-
voerders van de fracties zich deze keer hebben gemanifesteerd 
als volksvertegenwoordigers in de letterlijke zin van het 
woord. Hun standpunten weerspiegelen in menig opzicht precies 
datgene wat leeft in brede lagen van de bevolking. Ik zou dat 
willen typeren als een nieuw en acuut gevoel van machteloosheid 
in strafrechtelijke aangelegenheden. Als het om strafrecht 
gaat, ziet men geen succes maar uitsluitend falen. En dat is op 
zichzelf heel begrijpelijk. Ook specialisten in ons vakgebied 
kunnen er immers niet aan voorbij gaan dat er onbegrijpelijke 
geweldsdelicten plaatshebben, dat zedendelinquenten - al dan 
niet na eerdere perioden van TBS - opnieuw groot onheil aan-
richten en dat levensdelicten met jeugdige slachtoffers grote 
maatschappelijke beroering wekken. Nieuw is dat burgers ver-
volgens massaal de straat optrekken om aan hun verontwaardi-
ging, hun frustratie, hun gevoel van machteloosheid uitdrukking 
te geven.  
 De achtergrond hiervan is mijns inziens voor een aanzien-
lijk deel terug te voeren op de maatschappelijke betekenis van 
het strafrecht. Dit kan - uiteraard in deze korte bijdrage 
slechts schetsmatig - worden belicht aan de hand van een 
onderliggend verschil met bijvoorbeeld het civiele recht. In 
het burgerlijk recht gaat het heel vaak om het toerekenen en 
verdelen van schade. De totale hoeveelheid nadeel is dan min of 
meer gegeven, de vraag is wie welk deel daarvan moet dragen. 
Het rechtssysteem heeft dan de functie van een optimali-
seringsproces; het gaat er om de oplossingen te vinden waarbij 
de nadelen daar worden gelegd waar dat het minst onbillijk is. 
Natuurlijk is dat moeilijk genoeg, maar de bereikte oplossingen 
zijn veelal ook in ruimere kring goed uit te leggen omdat een 
andere uitkomst nog aantoonbaar onredelijker zou uitpakken. In 
het strafrecht ligt dit geheel anders. In ons vakgebied is er 
maatschappelijk gezien eveneens reeds een nadeel ontstaan - het 
delict waardoor de abstracte rechtsorde is geschonden en/of de 
belangen van het slachtoffer zijn geraakt - maar in rechte gaat 
het vervolgens niet over de meest aannemelijke verdeling van 
onvermijdelijk leed. Het kenmerkende van het strafrecht is 
daarentegen dat steeds de vraag centraal staat of er bovenop 
het reeds door het delict aangerichte nadeel nog weer nieuw 
leed moet worden toegevoegd in de vorm van een strafrechtelijke 
sanctie. Met andere woorden: er wordt opnieuw - en nu: bewust - 
iets aangericht wat evident pijnlijk is, met de bedoeling of in 
de veronderstelling dat daarmee nuttige effecten worden 
bereikt, maar die heilzame gevolgen blijken zich aan de 
waarneming van het publiek te onttrekken. Juist dit kernpunt 
leidt er volgens mij toe dat er in het strafrecht veel minder 
dan elders een aansprekend criterium voor succes voorhanden is. 
De debetzijde van het systeem is overduidelijk. Er worden 
straffen uitgedeeld en maatregelen opgelegd die aan de 
veroordeelden ernstig leed toebrengen. Bij de minpunten hoort 
vooral ook het gegeven dat het straffen zo slecht lijkt te 
helpen: andere burgers laten zich er ogenschijnlijk niet door 
afschrikken om zelf de wet te overtreden en de recidivecijfers 
zijn traditioneel gewoon verontrustend hoog.1 De creditzijde van 
het strafrechtelijk systeem is daarentegen buitengewoon 
diffuus. Hoe weten we bijvoorbeeld hoeveel misdrijven er 
jaarlijks niet worden gepleegd als gevolg van wettelijke 
strafdreiging of rechterlijke strafoplegging in andere zaken? 
Daarover is nauwelijks kennis beschikbaar. G.E. Langemeijer 
placht in dit verband op te merken dat de generale preventie 
doorgaans werkt op een moment lang voordat burgers toekomen aan 
een concrete afweging van verwachte lusten en gevreesde lasten 
van voorgenomen handelingen.  
 Onlangs is wel gepoogd de creditzijde van het strafrecht 
een duidelijker profiel te geven door meer aandacht te schenken 
aan het slachtoffer. Boutellier verdedigt bijvoorbeeld dat de 
uiteindelijke legitimatie van het strafrecht gevonden moet 
worden in het leed van de slachtoffers.2 Dat lijkt mij te hoog 
gegrepen. Wellicht dat zo’n gedachte op een hoog abstractieni-
                     
    1Ik refereer - voorbeeldsgewijs - aan de centrale betekenis 
die binnen de Moderne Richting werd toegekend aan de zogenoemde 
gewoontemisdadiger en aan het gegeven dat binnen de populatie 
van jeugdige delinquenten ca. 25% van de daders 
verantwoordelijk is voor ca. 75% van de gepleegde misdrijven. 
Zie voorts B.S.J. Wartna, Recidiveonderzoek in Nederland. Een 
overzicht van Nederlands onderzoek naar hernieuwd crimineel 
gedrag, WODC Onderzoeksnotities 1999/2 met een uitvoerige 
bibliografie. Het is overigens in het verband van de onderha-
vige discussie interessant er op te wijzen dat de recidivecij-
fers na TBS aanmerkelijk lager zijn dan na gevangenisstraf bij 
nogal wat typen delicten. 
    2Zie vooral Hans Boutellier, Solidariteit en slachtof-
ferschap. De morele betekenis van criminaliteit in een post-
moderne cultuur, diss. UvA, Nijmegen 1993, p. 87 en p. 89, over 
de "victimologische legitimering van het strafrecht", waarbij 
hij overigens aantekent dat het slachtoffer hierin een 
abstracte notie, een metafoor is. 
veau en op enkele geïsoleerde punten van beleid nog wel aan-
spreekt, maar dat kan zeker niet voor de volle breedte van het 
strafrecht worden volgehouden. Recentelijk bleek uit empirisch 
onderzoek dat zelfs de in de praktijk werkende ondersteuners 
van slachtoffers weinig zien in het argument dat de overheid 
zichzelf weer kan legitimeren door een goede organisatie van de 
slchtofferzorg.3 Hetzelfde geldt ten aanzien van de pleitbe-
zorgers van het model van de zogenaamde "restorative justice". 
Deze beweging, die in het buitenland en in internationale 
gremia momenteel enorm aan de weg timmert, presenteert een 
volwaardig op restitutie gericht nieuw paradigma van rechts-
pleging dat het traditionele retributieve denken zou moeten 
vervangen.4 Hoewel onderdelen van deze denkrichting zeker 
geschikt zijn om te worden ingepast in bestaande strafrechte-
lijke structuren, is het pleidooi voor een geheel op deze leest 
geschoeid nieuw paradigma bij veel auteurs te ontmaskeren als 
een verkapte herintroductie van het abolitionisme. Hiermee 
worden de beperkingen van de strafrechtspleging wel op een erg 
gemakkelijke manier weggefantaseerd. Hoewel het concept van 
'restorative justice' in de Nederlandse literatuur tot nu toe 
wonderlijk onderbelicht is gebleven, verwacht ik dat daarover 
in de komende jaren een intensieve discussie zal worden ge-
voerd.  
 
3. De maatschappelijke zorg omtrent het opzichtig falen van het 
strafrecht - terwijl daar ogenschijnlijk zo weinig positiefs 
tegenover staat - is dus best begrijpelijk en verklaarbaar. 
Maar de remedie is daarmee nog allerminst gegeven. Sterker dan 
dat: het staat op voorhand vast dat tegen de achtergrond van de 
geschetste factoren de remedie niet bestaat. Anderzijds 
betekent dit niet dat stilzitten en rustig afwachten de 
verstandigste strategie is. 
 In het nogal bewogen debat in en rondom de jongste justi-
tiebegroting zijn verschillende typen voorstellen gedaan om de 
gesignaleerde problemen het hoofd te bieden. 
 Een eerste, helaas publicitair dominante, categorie 
voorstellen is zondermeer extreem te noemen en kan vrij snel 
                     
    3Stan Baars, Ondersteuning van slachtoffers; kwaliteit van 
onderop, diss. UvA, Amsterdam 1999 (uitgave in eigen beheer), 
p. 179. 
    4Zie o.a. Ezzat A. Fattah, From a Guilt Orientation to a 
Consequence Orientation. A Proposed New Paradigm for the 
Criminal Law in the 21st Century, in: Wilfried Welp (hrsg.), 
Beiträge zur Rechtswissenschaft, Heidelberg 1993, p. 771-792; 
E.G.M. Weitekamp, Restorative Justice: Towards a Victim Orien-
ted System, in: European Journal on Criminal Policy and Re-
search, vol. 1, no. 1, 1993, p. 70-93; Ezzat Fattah, Tony 
Peters (eds), Support for crime victims in a comparative 
perspective. A collection of essays dedicated to the memory of 
prof. Frederic McClintock, Leuven 1988; en een kritiek op deze 
benadering in mijn bijdrage Victims' Rights in the Criminal 
Justice System: A Call for more Comprehensive Implementation 
Theory, in: Jan van Dijk et al (eds.), Caring for Crime Vic-
tims, Monsey, New York 1999, p. 85-114. 
van de hand worden gewezen. Zo heeft een groep burgemeesters er 
op aangedrongen dat veroordeelde zedendelinquenten zich na het 
uitzitten van hun straf niet meer zouden mogen vestigen in de 
door hen bestuurde gemeenten. In praktisch opzicht valt hier 
natuurlijk direkt tegen in te brengen dat het ’probleem’ dan 
uitsluitend geografisch wordt verplaatst. Maar vanuit 
dogmatische gezichtspunten kan daaraan worden toegevoegd dat 
dit neer zou komen op een vorm van verbanning die niet in ons 
strafrechtelijk stelsel past en die bovendien wordt verboden 
door het verdragsrecht. Al onder de Code Pénal werd uitbanning 
in ons land niet of nauwelijks toegepast, en in ons nationale 
wetboek van strafrecht heeft deze sanctie welbewust nooit een 
plaats gekregen. In het Vierde Protocol bij het EVRM (1982) is 
iedere vorm van verbanning uitdrukkelijk verboden.5 Evenzeer af 
te wijzen - zij het op andere gronden - is de gedachte om 
slachtoffers (resp. nabestaanden) die ontevreden zijn met de 
wijze waarop het opsporingsonderzoek wordt uitgevoerd het recht 
te gunnen op een formele 'second opinion'. Zij zouden beroep 
moeten kunnen doen op een klein comité van oud politie- en 
justitiemensen, dat dan een oordeel zou vellen over de 
zorgvuldigheid en compleetheid van het verrichte onderzoek. Mij 
lijkt dat zo'n soort beroepsprocedure alle bestaande 
gezagsverhoudingen zou doorkruisen en niet op een systematische 
wijze valt in te passen in het Wetboek van Strafvordering. Dat 
laat overigens onverlet dat een informele variant van deze 
suggestie, waarin politie en justitie deskundige derden mee 
betrekken in het geven van uitleg aan de betrokkenen over de 
gang van zaken in het strafrechtelijk onderzoek, wel degelijk 
nuttig en adequaat zou kunnen zijn. Een laatste ontwikkeling 
die ik bij wijze van voorbeeld noem als extreme - dus per 
definitie onwenselijke - verandering betreft het oprichten van 
een soort private variant op de justitiële 
documentatiesystemen. De zogeheten STROP-groep, een acroniem 
voor 'Stichting Registratie Opgespoorde Pedofielen', werkt aan 
een website waarop de woonplaatsen van ex-zedendelinquenten in 
kaart worden gebracht. Met behulp van dit systeem kan een 
burger achterhalen of er in zijn naaste omgeving een persoon 
met de bedoelde achtergrond is gevestigd. Het laat zich raden 
dat deze methode vooral tot nieuwe onrust aanleiding zal geven. 
Een digitale schandpaal, want dat is het gewoon, kan absoluut 
niets oplossen; het verspreidt onzekerheid en angst voor het 
onbekende; en het kan eigenrichting verder in de hand werken en 
agressie oproepen tegen mensen die zelfs in het geheel geen 
justitiële antecedenten hebben. Die kant moeten we dus zeker 
niet op. 
 Een tweede categorie reacties op gevoelens van machte-
loosheid kan worden gepositioneerd aan de andere kant van het 
spectrum. Ik denk daarbij vooral aan het instellen van een 
'geweldvrije zone', formeel afgekondigd door de minister voor 
grote steden- en integratiebeleid en nota bene in Amsterdam. 
Deze daad leidde in onze universiteitskrant tot het bijtende 
commentaar: "Van Boxtel plaatste in hoogst eigen persoon en 
                     
    5Zie o.a. Hazewinkel-Suringa/Remmelink, Inleiding tot de 
studie van het Nederlandse strafrecht, 14e druk, Arnhem 1995, 
p. 647. 
zonder een zweem slappe lach, een bord in een Amsterdams 
uitgaansgebied met de bezwerende woorden: Geweldloze Zone. Ja, 
hielp dat maar. Zelfs bij een brave burger zoals ik, roept zo’n 
machteloze tekst natuurlijk de vraag op of het buiten die zone 
soms vrij matten is: Zinloos Gebaar."6 Inderdaad: op ons terrein 
verdienen terughoudende denkbeelden vaak de voorkeur, maar dat 
betekent niet dat we ons kunnen permitteren om op een 
kabouterachtige wijze de ogen te sluiten voor de onaangename 
kanten van het maatschappelijk leven. 
 
4. Zoals altijd in het recht, gaat het om het vinden van een 
verdedigbare balans. Het gevoel van machteloosheid is ver-
klaarbaar, maar mag niet leiden tot wilde ingrepen die het 
strafrechtelijk systeem ontwrichten. Anderzijds hoeft een bij 
burgers beleefde machteloosheid niet te voeren tot publieke 
moedeloosheid, berusting of inertie. Nog maar enkele decennia 
geleden werd de defaitistische ondertoon van het justitiedebat 
gevoed door het criminologische dictum: "nothing works". Wat 
dat betreft zijn de tijden veranderd.7 Zonder nu te vervallen in 
een naïef vooruitgangsgeloof, worden er wel degelijk op dit 
moment stappen gezet die op een prudente wijze de totale 
hoeveelheid misère in de nasleep van criminele gebeurtenissen 
kunnen verminderen. Ik stip ook hier enkele voorbeelden van 
aan, waarbij het bestek van een editorial opnieuw dwingt tot 
schematisering en vereenvoudiging.8 
 Als eerste kan worden genoemd de DNA-wetgeving. Thans is 
een wetsontwerp aanhangig met de strekking om de regeling van 
het DNA-onderzoek te veranderen9; de minister overweegt blijkens 
recente uitlatingen nog een wijzigingsvoorstel. Van belang is 
enerzijds dat er tegenwoordig veel meer bekend is over de 
technische aspecten van dit type onderzoek dan vroeger het 
geval was en anderzijds dat inmiddels het afnemen van bloed 
voor dit doel plaats heeft gemaakt voor het benutten van 
wangslijm.10 Dit opent nieuwe wegen voor een verantwoord en 
effectief gebruik van dit type onderzoek. De beschikbaarheid 
van een ruimer register van DNA-profielen biedt mogelijkheden 
om de opheldering van ernstige misdrijven te bevorderen. Dat 
lijkt mij voldoende aanleiding om de grenzen van deze onder-
zoeksmethode juridisch te hernormeren.11 Ik kan niet inzien 
                     
    6Alkeline van Lenning, De Ballast van de Evolutie, Univers 
30 september 1999, p. 6. 
    7Vergelijk o.a. Justitiële interventies: wat werkt?, 
Justitiële Verkenningen 6/99. 
    8Vanwege het verband met het begrotingsdebat zal ik de 
voorbeelden vooral kiezen vanuit het terrein van de zedende-
licten. 
    9Kamerstukken 26271, ingediend 2 november 1998. 
    10Zie S.W. Mul, De huidige en toekomstige regeling van DNA-
onderzoek in strafzaken, DD 1999, p. 196-225. 
    11Uiteraard moet daarbij o.a. worden gewaarborgd dat deze 
gegevens alleen mogen worden gebruikt voor het strafvorderlijke 
waarom dan bijvoorbeeld ook niet van TBS-gestelden bij een 
voorgenomen proefverlof op vrijwillige basis de medewerking aan 
zo’n test mag worden verlangd. De wel gehoorde tegenwerping dat 
dit geen preventief effect heeft, maar ’slechts’ de pakkans na 
een gepleegd delict verhoogt, is mijn inziens weinig 
overtuigend.12 
 Gedurende de begrotingsbehandeling is opvallend veel 
aandacht besteed aan de voorwaardelijke veroordeling en het 
fenomeen van de proeftijd. Een ruim aantal van de ingediende 
moties is aan deze kwesties gewijd. Sommige van de daarin 
geuite verlangens gaan duidelijk verder dan nodig en redelijk 
is, bijvoorbeeld waar de regering wordt verzocht de proeftijd 
na voorwaardelijke beëindiging van de TBS te verlengen tot niet 
minder dan vijftien jaar (motie Kalsbeek/Nicolaï, no. 16). Maar 
de kern van dit type suggesties is allerminst eenvoudig te 
verwerpen. In de praktijk wordt het inderdaad al langere tijd 
als kunstmatig en te klemmend ervaren dat een straf van meer 
dan drie jaar niet gedeeltelijk voorwaardelijk kan worden 
opgelegd (vooral als er al een ruime periode van voorlopige 
hechtenis heeft plaatsgehad).13 En ook het vervolgtraject na 
beëindiging van TBS is voor verbetering vatbaar. Er lijkt veel 
voor te zeggen om enige controle en toezicht in die fase te 
waarborgen (motie Kalsbeek/Nicolaï, no. 16). Niet zelden wordt 
daarop zelfs door de betrokken veroordeelden zelf aangedrongen.  
 Toezicht en controle is niet aan de orde indien een 
veroordeelde zijn vrijheidsstraf gewoon heeft uitgezeten. 
Niettemin kan het ook in die situaties verstandig zijn de 
terugkeer in de samenleving - nog meer dan voorheen - zorgvul-
dig te begeleiden. Naar ik heb begrepen is op het departement 
een notitie in voorbereiding over het publicitaire beleid 
inzake pedoseksuele delinquenten. De hoofdlijn daarvan houdt in 
dat geen maatregelen mogen worden genomen die de tendens tot 
eigenrichting versterken. Politie en reclassering zouden wel 
moeten worden ingelicht over de terugkeer van deze delinquen-
ten. Opvallend is dat justitie voornemens is om slachtoffers of 
hun nabestaanden, indien gewenst, te informeren over het 
verlenen van vrijheden aan tot TBS of vrijheidsstraf 
veroordeelde pedoseksuelen, zodat met hun gevoelens rekening 
kan worden gehouden. De ervaring leert immers dat dit door een 
belangrijke groep (nabestaanden van) slachtoffers zeer op prijs 
wordt gesteld en bijdraagt aan een rustiger emotioneel klimaat. 
                                                                
doel waartoe zij zijn verkregen, dient het lichaamsmateriaal 
waaruit het profiel is afgeleid te worden vernietigd, en moeten 
nadere regels worden gesteld omtrent de registratie van de 
profielen (zie S.W. Mul, a.w. en S. Harchaoui, L. van Lent, I. 
van der Meer in NRC 8 november 1999, p. 9). 
    12Aan de andere kant gaat het wel weer wat ver om het DNA-
onderzoek zo ongeveer geheel gelijk te stellen met het nemen 
van vingerafdrukken, zoals wordt voorgesteld in de motie 
Nicolaï/Kalsbeek/Dittrich, no. 27. 
    13Moties om daarin verandering te brengen werden o.a. 
ingediend door de kamerleden Halsema (no. 21) en Nicolaï/Kals-
beek/Dittrich (no. 25). 
Over dit laatste punt merk ik nog op dat dit een voorziening is 
die ook zou moeten openstaan voor slachtoffers van andere typen 
ernstige delicten. In internationale fora is al herhaaldelijk 
als een minimum-standaard naar voren gebracht dat slachtoffers 
desgewenst op de hoogte moeten worden gesteld van het 
onderbreken of beëindigen van detentie van de dader, zulks 
bijvoorbeeld om onverhoedse ontmoetingen te voorkomen.14 
Wellicht is de huidige commotie rond zedendelicten een goed 
moment om dit moeilijke probleem in een ruimer perspectief aan 
de orde te stellen. 
 
5. De eerste justitiebegroting van het nieuwe millennium is met 
veel emotie omgeven. De barometer van de politiek staat op dit 
moment op onbestendig. Het is niet te verwachten dat dit de 
komende jaren zal veranderen. Vanwege een aantal factoren die 
hiervoor zijn uiteengezet ligt het meer voor de hand dat er een 
blijvende, en mogelijk zelfs verder te intensiveren, 
parlementaire druk wordt gelegd op de beraadslagingen omtrent 
de inrichting van het strafrechtelijk systeem. De minister 
heeft dan de taak om populistische en onverantwoordelijke 
claims te weerstaan, daarin gesteund door inzichten die vanuit 
de wetenschap worden aangereikt. Die opstelling brengt tevens 
mee dat op onderdelen kan worden gewerkt aan stapsgewijze 
veranderingen waarvan de tastbare voordelen groter zijn dan de 
daaraan ook onvermijdelijk verbonden nadelen. 
 
                     
    14Zie o.a. de Statement of Victims' Rights in the Process of 
Criminal Justice, afkomstig van het European Forum for Victim 
Services (United Kingdom 1996), waarin is opgenomen: "All 
victims (...) should have the right to 'opt in' to procedures 
for being kept informed of all developments relating to their 
case - e.g. (...) and any release from a custodial sentence." 
